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Abstract 
The aim of this thesis is to explain the erosion of funding of higher education in 
Sweden as a retrenchment of the welfare state. The theoretical foundation of the 
analysis is a specific part of Paul Pierson’s theory The New Politics of the Welfare State, 
which concerns retrenchment by obfuscation. Pierson’s work is supplemented with 
the work of Anders Lindbom, which applies the theory in a Swedish context. 
Retrenchment by obfuscation in the welfare state requires the subjected welfare area 
to be non-transparent. Based on the work of Pierson and Lindom as a theoretical 
framework, a coding scheme for non-transparent welfare areas is created. Through 
the coding scheme the analysis shows that the resource allocation system of higher 
education can be considered a non-transparent welfare area. Previous work by Anna 
Fritzell establishes that all areas of higher education in Sweden is subject to erosion 
of funding. The result of the analysis, together with the work of Fritzell, shows that 
this specific welfare area may be subject to retrenchments by obfuscation. 
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1 Inledning 
De vetenskapliga teorierna talar om för oss att det är svårt, nästintill omöjligt, att 
genomföra nedskärningar i välfärdsstaten, samtidigt förekommer det. Ett stort hinder 
för nedskärningar är att medborgarna som nyttjar den gemensamma välfärden är 
benägna att straffa politiker i nästkommande val när nedskärningar görs. Ett annat 
hinder är att välfärdsstaten numera utgör status quo, vilket gör den svårförändrad.1 
Resurstilldelningssystemet av svensk högre utbildning ändrades i grunden 1993 
och ett större ansvar sköts då över till lärosätena. Systemet som infördes 1993 lade 
grunderna för att verksamheterna ständigt ska effektiviseras och att vad som 
produceras, snarare än faktiska kostnader, nu är det som ersätts från staten.2 Som ett 
resultat av detta kan vi nu se många negativa konsekvenser för den svenska högre 
utbildningen då systemet leder till en urholkning av lärosätenas resurser.3 
I denna uppsats undersöks förutsättningar för, och genomförandet av, 
välfärdspolitiska nedskärningar genom mörkning. Sedan används den teorin som ett 
sätt att förstå den pågående resursurholkningen av högre utbildning. Uppsatsen 
ställer alltså frågan om resursurholkningen kan förstås som en minskning av 
välfärdsstaten och om det i så fall kan förstås med hjälp av mörkning som 
nedskärningsmetod. 
1.1 Syfte och frågeställning  
Syftet med denna uppsats är att undersöka hur och varför nedskärningar i 
välfärdsstaten kan genomföras trots att forskningen visar att politikerna som utför 
nedskärningar borde bli straffade för det i nästkommande val4. Det bär dels relevans 
inomvetenskapligt för att påvisa fall där nedskärningar sker, vilket enligt forskning är 
svårt att lyckas med. Den utomvetenskapliga relevansen finns i att synliggöra hur 
nedskärningar i den gemensamma välfärdsstaten kan genomföras. 
För att undersöka detta har resursurholkningen inom högre utbildning valts som 
fall och följande fråga kommer att besvaras i denna uppsats: 
 Är högre utbildning utsatt för nedskärning och kan den så fall förstås genom 
mörkning som nedskärningsstrategi?  
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1.2 Metod och material 
Eftersom att målet med uppsatsarbetet är att studera huruvida mörkning kan 
användas som strategi för nedskärningar inom en specifik del av välfärdsstaten har 
metodvalet för uppsatsen fallit på att genomföra en teoretiskt styrd enstaka fallstudie.  
En enstaka fallstudie används för att studera ett fall i detalj och tillåter en mer 
fördjupad studie av det givna fallet än om flera fall används i studien. För att kunna 
förklara med hjälp av enstaka fall krävs det att det går att motivera utifrån de 
teoretiska ramarna.5 
De teoretiska ramverket utgår från Piersons teorier kring den nya välfärdsstaten, 
kompletterat med främst Lindboms men även Weavers arbete om 
nedskärningspolitik. Med utgångspunkt i dessa har ett kodschema tagits fram som 
sedan används för att undersöka om det empiriska fallet, resurstilldelningssystemet 
för högre utbildning, kan sägas ha blivit utsatt för nedskärningar genom mörkning 
som nedskärningsstrategi. 
Det empiriska materialet består av flera olika delar. Som grund för beskrivningen 
av resurstilldelningssystemet används de regeringspropositioner som legat till grund 
för systemets införande. Detta kompletteras med studier och en debattskrift i syfte 
att ge en bred förståelse för det empiriska fallet. Efter genomgången av 
resurstilldelningssystemet görs en genomgång av tidigare studier av 
resursurholkningen där hur och varför resurserna för högre utbildning urholkas står i 
fokus, detta har kompletterats med vissa av de ovannämnda empiriska skrifterna för 
att bredda förståelsen för urholkningens omfattning. 
Det ska dock understrykas att empiriskt material från Sveriges Förenade 
Studentkårer (hädanefter SFS), som för det empiriska fallet är en viktig 
klientorganisation, har utelämnats. Detta för att undertecknad sitter i styrelsen för 
SFS och för att undvika eventuella etiska problem har därför SFS material utelämnats 
från denna studie. Detta trots att studenterna och vår klientorganisation är en viktig 
aktör inom högskolesektorn. 
1.3 Definition av begrepp 
Begreppet nedskärning tolkats i denna uppsats som en medveten minskning av 
välfärdsstaten som innebär negativa konsekvenser vad beträffar omfattning eller 
kvalitet av det givna välfärdsområdet. Detta då en nedskärning i reella termer inte 
enbart kan återspeglas i det monetära anslaget en verksamhet ges.  
I denna uppsats omfattar begreppet välfärdsstaten det som finansieras av våra 
gemensamma skattemedel och inkluderar inte enbart socialförsäkringssystem och så 
vidare utan även tjänster så som utbildning, vård och omsorg.  
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2 Teori 
Uppsatsens mål är att studera huruvida mörkning kan användas som strategi för 
nedskärningar inom en specifik del av välfärdsstaten, varför teorin kring nedskärning 
i välfärdsstaten har en central position i detta uppsatsarbete. Det teoretiska ramverket 
är framtaget av Paul Pierson. Detta kompletteras sedermera med Anders Lindboms 
tillämpning av dessa teorier. Weavers teorier används för att bredda förståelsen för 
politiskt agerande i samband med impopulära beslut, Weaver skrev tidigt om det som 
benämns som skuldundvikande. I uppsatsen ligger fokus på en specifik del av Piersons 
teori, nämligen en viss politisk strategi som kan användas för nedskärningar som 
benämns mörkning. Men för att sätta den strategin i en kontext presenteras Piersons 
ursprungsteori i stort. Det är viktigt att ta i beaktande att det som Pierson beskriver 
som den nuvarande situationen är den politiska situationen 1994. Detta gör det än 
viktigare att komplettera med Lindboms arbete då det dels är utifrån en svensk 
kontext, men framförallt för att det ligger närmare nutid (2011). 
2.1 The New Politics of the Welfare State 
I detta avsnitt ges en systematisk översikt över Piersons teori om The New Politics of 
the Welfare State (översatt till den nya välfärdspolitiken av Lindbom6) för att ge en 
grundläggande förklaring till hur nedskärningar inom välfärdsstaten genomförs. 
Pierson menar att den så kallade nya välfärdspolitiken, vilken är minskning av 
välfärdsstatens omfattning, är väldigt annorlunda från den så kallade gamla 
välfärdspolitiken, vilken var en expansion av välfärdsstatens omfattning. Den nya 
välfärdspolitiken kräver generellt att politiker driver ett impopulärt policyförslag som 
klarar av att bli detaljgranskat av både väljarna samt de involverade och starka 
klientgrupperna.7 Nedan följer en fördjupad genomgång av Piersons teori. 
2.1.1 Nedskärningar av välfärdsstaten – en annorlunda politik att föra 
There is a profound difference between extending benefits to large numbers of 
people and taking benefits away.8 
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Som citatet ovan antyder menar Pierson att det skett ett skifte mellan den nya och 
den gamla välfärdspolitiken. Pierson menar att detta skifte är tvådelat, den ena delen 
är att politikernas mål skiljer sig från tidigare och den andra är att den politiska 
kontexten förändrats. För att utvärdera och följa dessa nya processer menar Pierson 
att det krävs en helt annan förståelse jämfört med hur vi sett på välfärdspolitiken 
tidigare.9   
Pierson menar att den gamla välfärdspolitiken innehöll en process där politikerna 
ägnade sig åt att offentligt ta åt sig äran för de nya välfärdsprogrammen. De reformer 
som byggde ut välfärdsstaten behövde bara övervinna eller bemöta två, enligt 
Pierson, diffusa prövningar. Den ena var att bemöta hur detta påverkar 
skattesättningen och det andra var att reformen var förankrad i ett allmänintresse. 
Detta ledde till att utbyggnaden av välfärdsprogram var något som politiker 
uppskattade att ägna sig åt, då det dels bidrog till statsbyggnadsprojekt och dels till att 
reformvänliga politikers popularitet ökade. Det har dock skett en förändring i det 
politiska läget. Dels när det gäller de ekonomiska förutsättningarna, dels för att det 
skett politiska skiftningar till höger, men också för att det har skett en ökning av 
kostnader relaterade till välfärdsstatens vidmakthållande. Detta menar Pierson har 
provocerat fram ökade krav på nedskärning av välfärdsstaten, något som främst 
konservativa politiker har försökt göra politik av. Nedskärningspolitiken innehåller 
till skillnad från utbyggnadspolitiken ingen process som går ut på att ta åt sig äran för 
de genomförda eller föreslagna förändringarna. Pierson menar att 
nedskärningspolitiken snarare är typiskt förrädisk (fritt översatt från begreppet 
treacherous som Pierson använder) då dess negativa konsekvenser för vissa specifika 
grupper är direkt märkbara och att vinsterna för väljarna är diffusa och osäkra. 
Nedskärningspolitiken kräver politiska handlingar som på ett delikat och försiktigt vis 
antingen förändrar ett välfärdsprogram på ett sätt som gör det attraktivt ur ett 
väljarperspektiv eller på ett sätt som i alla fall minimerar de politiska kostnaderna. De 
politiker som vill genomföra nedskärningar måste dessutom kunna övertyga väljare 
om att kostnaderna för nedskärningarna är hanterbara, vilket med en stark kritik hos 
många väljare eller hos starka klientgrupper nästan är omöjligt att göra. 
Nedskärningspolitik är därför snarare följt av en process som handlar om att undvika 
att bli belagd med skulden för förändringen än att offentligt ta åt sig äran för den. 
Detta mycket på grund av, som nämndes ovan, att kostnaderna är koncentrerade till 
en specifik grupp och att de oftast är direkt märkbara för den enskilde vilket 
vinsterna sällan är (jfr Weaver 1986). Pierson menar att detta också leder till att den 
drabbade gruppen får ett specifikt koncentrerat intresse, vilket står sig starkare 
politiskt än för de som på ett diffust vis är de som tjänar på nedskärningen. Detta gör 
att den drabbade gruppen finner motivation att engagera sig i frågan och att det 
också är mer sannolikt att de engagerar sig tillsammans. Det är dessutom mer 
sannolikt att de sluter upp i ett organiserat politiskt nätverk som håller dem 
informerade om hur de pågående nedskärningarna drabbar dem. Pierson menar att 
det finns ytterligare en anledning till varför politiker inte tar åt sig äran för 
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nedskärningarna; att det finns väldokumenterade studier på att väljarna straffar 
politiker som genomfört nedskärningar som drabbat en själv genom att rösta 
annorlunda i nästa val.10 
Den nya välfärdspolitiken präglas således i mångt och mycket av en process som 
går ut på att undvika skuldbeläggning för nedskärningarna. Detta gör, enligt Pierson, 
att de politiker som vill genomföra nedskärningarna antingen kommer att försöka 
göra resultaten av nedskärningarna svårförståeliga för väljarna eller så kommer de att 
försöka försvåra för väljarna att spåra nedskärningarna till de som är ansvariga för 
dem. Det senare görs ofta genom att söka bred politisk konsensus för 
nedskärningarna för att kunna sprida ut ansvaret på många. Huruvida någon av dessa 
två strategier fungerar beror dock på utformningen av välfärdsprogrammet som 
drabbas av nedskärningarna,11 vilket vi återkommer till senare i detta kapitel. I 
sammanhanget bör det nämnas att Weaver skrev om skuldundvikande tidigare än 
Pierson och tar upp vissa av de faktorer som Pierson nämner. Weaver nämner åtta 
olika strategier för skuldundvikande i sin text12, men då ingen av dessa är mörkning 
på det vis som åsyftas av Pierson lämnas Weavers teorier därhän. 
2.1.2 Att mäta effekterna av nedskärningar 
Pierson menar att det är svårt att mäta nedskärningarna och han menar att 
användandet av kvantitativa indikatorer troligen ger bristfälliga mätningar. Vidare 
menar Pierson att de rena utgiftsnivåerna inte är vidare intressant ur ett 
välfärdspolitiskt perspektiv, vare sig om det gäller den politiska dagordningen eller 
om det gäller att studera det ur ett teoretiskt perspektiv. Detta exemplifierar han med 
att citera Esping-Andersen som konstaterar att ”It is difficult to imagine that anyone 
struggled for spending per se”13. Vidare är det även Piersons uppfattning att 
utgiftsuppskattningar inte kommer att fånga upp effekterna av reformer som innebär 
indirekta nedskärningar eller nedskärningar som ger effekt på lång sikt. Därför måste 
analyserna fokusera på såväl kvalitativa som kvantitativa förändringar i 
välfärdsprogram och på presumtiva och långsiktiga förändringar såväl som på 
omedelbara förändringar. Därför vilar Piersons egna analyser på en kombination av 
kvantitativa data på omkostnader och kvalitativ analys av välfärdsreformer, alltså 
både på det kvantitativa omfånget och de kvalitativa analyserna. Istället för att 
fokusera på besparingar i sig, fokuserar Pierson på reformer som indikerar 
strukturella förändringar i välfärdsstaten. Sådana strukturella förändringar skulle 
kunna omfatta någon av följande tre förändringar. (1) Signifikanta ökningar av 
behovsprövade förmåner, (2) stora överföringar av ansvaret till den privata sektorn 
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eller (3) dramatiska förändringar av förmåns- och behörighetsregleringar som 
signalerar en kvalitativ reform av ett visst välfärdsprogram.14 
2.1.3 En nedmontering av välfärdsstaten? 
Pierson understryker att den nya välfärdspolitiken är annorlunda än den gamla 
välfärdspolitiken, men även om kontexten och politiken nu är annorlunda finns det 
inga tecken på att det sker en nedmontering av de etablerade välfärdsstaterna. 
Pierson pekar på fyra fall, Storbritannien, USA, Tyskland och Sverige, i sin artikel där 
nedskärningar skett inom välfärdsstater, men där de skett av två olika anledningar. 
Den ena är maktskifte, ett så kallat arketypiskt exempel på neokonservatism, och den 
andra på grund av omfattande problem med statsbudgeten. I inget av fallen skedde 
några radikala förändringar, utan i alla dessa fall har välfärdsstaten efteråt lämnats till 
stora delar oförändrad och intakt. Med detta sagt har det ändå gjorts reella 
nedskärningar av välfärdsprogram. Många välfärdsprogram har blivit åtstramade vilka 
har fått konsekvenser för reglerna kring vilka som har rätt till dessa program eller för 
omfattningen av programmet och de tjänster som de erbjuder. Vid enstaka tillfällen 
har större och mer radikala nedskärningar genomförts, men det är väldigt ovanligt 
enligt Pierson. Nedskärningarna har skett med stor försiktighet. När det varit möjligt 
har det skett i partipolitisk konsensus och det har ofta skett en ”trimning” av de 
existerande välfärdsprogrammen snarare än en utbredd privatisering.15  
Efter 1973 har det skett en fundamental förändring vad beträffar de moderna 
politiska ekonomierna som har inneburit ett hårdare ekonomiskt klimat som i sin tur 
har ställt högre krav på utgiftsbegränsningar. Detta tillsammans med många 
välfärdsreformisters strävan om förändringar i områden som till exempel 
arbetsmarknadspolitiken, den makroekonomiska politiken samt privatiseringen av 
offentliga företag står sig välfärdsstaten fortsatt relativt stark. En första delförklaring 
till detta är enligt Pierson att det finns starka politiska krafter som stabiliserar 
välfärdsstaten, och istället för att förändra helheten görs riktningsförändringar i den 
befintliga politiken. En stor bidragande orsak till detta är de generella konservativa 
dragen som karakteriserar de demokratiska politiska institutionerna. En del av den 
förklaringen finns i att välfärdsstaten i den nya välfärdspolitiken utgör status quo, 
vilket innebär att den är det ursprungliga läget för den politiska verkligheten, och 
tillgodogör sig också de fördelar det innebär att vara ursprungsläget. Bland annat 
innebär det att välfärdsstaten generellt gynnas av icke-beslut eftersom att utgångsläget 
nu är att välfärdsstaten och dess program finns. För att bryta status quo och 
genomföra större politiska förändringar av välfärdsprogrammen krävs, vilket nämnts 
tidigare, samtycke mellan ett större antal aktörer. Detta är, enligt Pierson, svårare i 
länder svårare där den politiska makten fördelas mellan ett flertal politiska 
institutioner, som till exempel i USA och Tyskland. Med det sagt är det fortfarande 
svårt att genomföra nedskärningar i stater med centraliserade politiska system som till 
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exempel Sverige och Storbritannien. Den andra avgörande faktorn till välfärdsstatens 
starka ställning är de negativa valkonsekvenserna som vanligen förknippas med 
initiativ till nedskärningar inom välfärdsstaten. Trots spekulationer kring att det finns 
ett minskat stöd för välfärdsstaten, visar opinionsundersökningar inget stöd för de 
spekulationerna. De faktiska politiska striderna över de sociala utgifterna stöder en 
sådan tes ännu mindre. Detta beror främst på att de som är i behov av och är de som 
nyttjar de sociala välfärdsprogrammen är relativt koncentrerade och ofta 
välorganiserade. Denna grupp medborgare är också mer benägna att i nästa val 
straffa politikerna för nedskärningar än vad de medborgarna som tjänar på 
nedskärningarna är att ”belöna” politikerna för nedskärningar i nästkommande val. 
Det finns dock i återkommande opinionsmätningar ett stöd för smärre förändringar i 
välfärdsstaten i kölvattnet av en sämre ekonomisk situation och därigenom problem 
med den statliga budgeten. Detta vänder dock vid en första föraning om betydande 
nedskärningar.16 
Det går inte heller att skönja en urholkning av stödet för välfärdsstaten som en 
konsekvens att dess starkaste väljargrupp minskat, nämligen den organiserade 
arbetskraften. För de välfärdsprogram där fackförbunden ensamma kan ses som den 
organiserande rösten, som till exempel när det gäller arbetslöshetsförsäkringen, har 
arbetarnas minskade makt fått direkta konsekvenser. Dock kan det vara så att den 
minskade makten är överdriven. De sociala välfärdsprogrammen har skapat nya 
organiserade intressen, vilka Pierson identifierar som konsumenter och leverantörer 
av sociala tjänster. Som en följd av detta konstaterar han att de sociala utgifterna har 
förändrat förutsättningarna för välfärdspolitiken. Dessa konsumenter och 
leverantörer är ofta väl lämpade att försvara välfärdsstatens bevarande. Nätverken 
som skapas kring välfärdsprogrammen utgör även de ett hinder för radikala 
förändringar (se även sida 5). Forskningen om stigberoende visar att när något införts 
i en viss riktning är det svårt att vända. Organisationer och individer anpassar sig till 
ett visst program och detta gör att de politiska kostnaderna för att förändra ett 
välfärdsprogram, även till något som potentiellt kan vara ett bättre och mer lönsamt, 
vida kan överstiga kostnaderna för att bibehålla det rådande programmet.17 
2.1.4 Fyra hypoteser om de politiska förutsättningarna för 
nedskärningspolitik 
Pierson avslutar sin artikel med att presentera fyra stycken hypoteser om de politiska 
förutsättningarna för nedskärningspolitik, dessa presenteras här nedan. 
Den första av de fyra bygger på ett valmässigt spelrum (fritt översatt från begreppet 
electoral slack), det vill säga när regeringen upplever sig ha så pass starkt väljarstöd att 
de bedömer att de kan hantera de röstmässiga konsekvenserna. Det är dock svårt att 
ex ante beräkna det valmässiga spelrummet, vilket därför görs med stor försiktighet. 
Här kan även valsystemets utformning spela in, där Pierson spekulerar kring 
                                                                                                                                                        
 
16 Pierson, The New Politics of the Welfare State, s. 174-175 
17 Pierson, The New Politics of the Welfare State, s. 175 
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huruvida de valsystem som används i Storbritannien (och USA) gjorde det mer 
fördelaktigt för Thatcher att genomföra sin relativt framgångsrika 
nedskärningspolitik.18 
Den andra av de fyra bygger på att det infinner sig en budgetkris. 
Nedskärningsförespråkare kommer att försöka utnyttja tillfällen av budgetkriser för 
att presentera förslag på nedskärningar. Vid sådana tillfällen presenteras 
nedskärningsförslagen snarare som ett försök att rädda välfärdsstaten än att de vill 
minska dess omfång. Att omvandla nedskärningsidéerna till ett räddningspaket för 
välfärdsstaten enligt ovan kan ge regeringar möjligheten att på bred front slippa bli 
beskyllda för minskningar av välfärdsstaten. Att handla i kristider kräver dock oftast 
enligt Pierson samarbete (då allt som oftast i konsensus) med oppositionspartierna, 
detta gör det svårt att använda sig av krisbegreppet enkom för att få göra radikala 
förändringar i välfärdsstaten.19 
Den tredje hypotesen bygger på mörkning av reformerna. Denna hypotes har varit 
återkommande genom hela Piersons artikel och bygger helt sonika på att politikerna 
vill mörka nedskärningarna och konsekvenserna av dem eller i alla fall deras eget 
deltagande och ansvar för nedskärningarna och dess konsekvenser. Även här kan 
valsystemet spela en roll för hur lyckosam denna strategi kan vara. Om den politiska 
makten är centraliserad eller inte spelar nämligen roll för valen du behöver göra som 
nedskärningsförespråkare. I ett centraliserat system (som tillämpas i till exempel 
Sverige och Storbritannien) ställs regeringar inför större utmaningar vad gäller att 
kunna mörka sitt deltagande och ansvar för nedskärningarna. Samtidigt har de större 
möjligheter till att ta fram och implementera strategier för att mörka nedskärningarna 
på grund av att färre politiska institutioner är involverade. I ett mer decentraliserat 
system, där flera institutioner delar på den politiska makten (som systemen som 
tillämpas i USA och Tyskland till exempel), ställs det större krav på 
nedskärningsförslagets utformning då den måste passera flera instanser som 
dessutom i vissa fall har möjlighet att lägga in ett veto. I dessa system är det dock 
betydligt lättare för regeringar att undslippa ansvar och delaktighet i 
nedskärningsreformerna.20  
Den fjärde och sista hypotesen bygger på förändringar av spelregler. Med detta menar 
Pierson att institutionella förändringar kan vara av stor betydelse. Om 
nedskärningsförespråkarna kan förändra hur beslut presenteras, utvärderas och fattas 
kan den politiska makten förändras. Om nedskärningsreformer kan presenteras som 
ett juridiskt krav eller en ekonomisk nödvändighet till följd av den globala marknaden 
eller en rörelse mot en valutaunion. Om det är möjligt kan de nationella regeringarna, 
till viss del, undslippa kritik för nedskärningarna.21  
Avslutningsvis understryker Pierson att samtliga hypoteser bygger på 
kärnbudskapet i hans artikel: att övergrepp på välfärdsstaten innebär en enorm risk 
att de blir straffade i nästkommande val. Att den nya välfärdspolitiken är en politik 
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20 Ibidem 
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som handlar om att undkomma att beskyllas för nedskärningarna. Att regeringar som 
vill genomföra nedskärningar måste ta fram strategier som minimerar de politiska 
konsekvenserna. Samt att nedskärningar är svåra att genomföra överallt eftersom att 
välfärdsstaten är det mest varaktiga delen av efterkrigstidens politiska ekonomi.22 
2.2 Den nya välfärdspolitiken 
I detta avsnitt kommer Piersons nedskärningsteorier kompletteras med Lindboms 
tolkning och tillämpning av dem. Detta för att, som nämnds i inledningen av kapitlet, 
sätta teorierna i en aktuell och svensk kontext. 
Lindbom använder i två olika undersökningar Piersons teorier om mörkning som 
nedskärningsstrategi och behandlar detta främst under fördunkling av nedskärningar i sin 
bok Systemskifte? Den nya svenska välfärdspolitiken. I det avsnittet riktar han även viss 
kritik mot Pierson som kommer vara viktig för tillämpningen senare i denna uppsats. 
Viktigt att ha med sig är att Lindbom menar att nedskärningar i kronor bereder 
möjligheter att mäta förändringar då pengar är en allmängiltig måttstock mellan olika 
välfärdsprogram. Nedskärningarna i välfärdsservice är svårare, mycket på grund av 
att det är svårt att mäta kvaliteteten på servicen som erbjuds.23 
2.2.1 Intransparenta nedskärningar i den svenska välfärdspolitiken 
Lindbom menar inledningsvis i sitt kapitel om fördunkling av nedskärningar att 
Piersons teori om den nya välfärdsstaten även är aktuell i en svensk kontext. I ett 
försök att generalisera teorin prövar Lindbom i sitt kapitel en huvudtes, vilken är ”att 
regeringar skär ned mest i program vars strukturer möjliggör intransparenta 
nedskärningar och som saknar stöd för nedskärningar”24.  
Lindbom riktar viss kritik mot Pierson då han menar att det inte alltid är helt 
tydligt vilket politiskt agerande som inte skulle vara skuldundvikande i Piersons 
analys. Den otydligheten menar Lindbom gör det väl lätt för Pierson att finna stöd 
för sin teori. Lindbom gör därför ett försök att utveckla klara kriterier för vilka 
besparingar som är transparenta respektive inte är transparenta. Lindbom menar att 
möjligheten att genomföra intransparenta nedskärningar i välfärdsstaten delvis beror 
på välfärdsprogrammets struktur och utformning och delvis på om området har en 
stark klientorganisation eller inte. Andra nedläggningsstrategier lämnar Lindbom i 
detta konkretiseringsarbete därhän. Han understryker dock att bara prövar delar av 
en komplex teori ökar sannolikheten att undersökningen falsifierar teorin och då 
även undersökningens värde om hypotesen verifieras.25 
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Klientorganisationerna, eller intressegrupperna som Lindbom ibland benämner 
dem, har en central roll i huruvida intransparenta nedskärningar kan genomföras. Det 
har riktats kritik mot Pierson som menar att fackförbundens styrka har avtagit, då det 
inte är sant i många europeiska länder. Snarare tenderar fackförbunden att tränga ut 
andra klientorganisationer, med undantag för pensionärerna. Ett annat undantag är 
lokala klientnärverk som tycks uppstå varje gång ett politiskt organ föreslår till 
exempel en stängning av ett akutsjukhus eller en skola, är att dessa lokala 
klientnätverk lyckas ofta hindra att sådana förändringar sker. En annan sak som har 
uppmärksammats efter Piersons artikel är att länder med hög grad av korporatism 
har genomgått färre nedskärningar i välfärdsstaten än andra länder.26 Vilket 
Lindbloms tabell om korporatism visar att Sverige har.27 Detta vidimerar Pierson i 
antologin The New Politics of the Welfare State från 2001. Lindbom hävdar att när 
genomsnittsnivån för nedskärningar är bestämd så blir nedskärningarnas fördelning 
mellan de olika välfärdsprogrammen ett nollsummespel, att den enes vinst blir den 
andres förlust. Lindbom menar att organisationer som de svenska fackföreningarna, 
sina ojämförbara maktresurser till trots, har svårt att påverka politiska beslut om vilka 
program som skärs ner mer än andra. Fackförbunden har medlemmar som inte bara 
blir sjuka och arbetslösa, de blir också föräldrar och pensionärer. I detta ligger en 
svårighet, det blir givet det breda spann av medlemmar svårt för fackföreningar att 
prioritera mellan olika program. Detta till skillnad från en klientorganisation för till 
exempel pensionärer som fullt koncentrerar sig på en grupp och blir därför mer 
framgångsrika i arbetet med att stoppa nedskärningar. Maktresurserna för 
klientorganisationerna är dock högst begränsade. Medan fackförbunden har till 
exempel sitt ”strejkvapen” så bygger klientorganisationernas maktresurs på att de kan 
påverka sina medlemmars röstning, utan det har de ingen maktresurs.28 
Lindbom fördjupar sig ytterligare i skillnaderna mellan transparenta och 
intransparenta nedskärningar, detta krävs för att förstå huruvida en nedskärning är 
det ena eller det andra. Lindbom menar att det inte går att säga att ett 
välfärdspolitiskt program i sin helhet är intransparent, däremot så kan olika 
beståndsdelar av det vara det. Till exempel är många medvetna att föräldrar ersätts 
med 80 procent av deras löner när de är föräldralediga, det många däremot inte vet är 
med vilken ”lön” ersättningen ska multipliceras med. Ett annat exempel är att en 
sänkning i ett nominellt bidragsbelopp är en transparent sänkning. Att ändra 
programmets behörighet, från att vara universellt till att bli behovsprövande, är en 
intransparent sänkning. Program som är indexerade, som till exempel pensionerna, 
kan fortfarande utsättas för intransparenta förändringar om förändringarna av index 
är av en svårbegriplig teknisk karaktär. Här spelar det även roll huruvida 
förändringen ger verkan på kort eller lång sikt Lindbom menar att förändringar som 
påverkar nuvarande deltagare av välfärdsprogrammet är att anse vara en transparent 
förändring, men om förändringen ger verkan först på lång sikt är den att anse vara 
intransparent. För att uttrycka det enkelt så ju mer bakgrundsinformation en reform 
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kräver för att vara förståelig, desto mer intransparent är den. Ett program som 
erbjuder möjligheter till mörkade nedskärningar (framförallt genom icke-beslut) och 
inte stöds av en stark klientorganisation är relativt troliga nedskärningsobjekt.29 
2.3 Kodschema 
I detta avsnitt kommer de faktorer som tyder på ett intransparent välfärdsområde 
stättas upp. Detta för att underlätta i bedömningen om huruvida det empiriska fallet 
kan anses vara intransparent och därför utsättas för mörkning som 
nedskärningsstrategi. Lindbom har tagit fram ett kodschema30, men då det är inriktat 
på sociala välfärdsprogram går detta inte att använda rakt av i denna studie varför ett 
omarbetat schema tagits fram. Utöver nyckelfaktorerna är det viktigt att ha i åtanke 
den roll som klientorganisationerna spelar för nedskärningsmöjligheterna. 
Följande är de faktorer som med hjälp av Pierson och Lindbom har identifierats: 
 Finansieringsmodellen är komplex. 
 Manipulation av index förekommer. 
 Icke-beslut leder till ytterligare nedskärningar. 
 Svaga klientorganisationer. 
Lindbom för en diskussion som bygger på att transparensen i ett system eller 
modell bygger på hur mycket information som krävs för att förstå den. Därför blir 
finansieringsmodellens komplexibilitet också avgörande för programmets 
transparens.31 
Som nämns i avsnitt 2.2.1 Intransparenta nedskärningar kan ett indexbaserat 
välfärdsprogram utsättas för intransparenta nedskärningar om förändringar som görs 
i index ”har en svårbegriplig ’teknisk’ karaktär”32. 
Lindbom beskriver att välfärdsområden som erbjuder nedskärningar via 
mörkning och då ”speciellt genom icke-beslut”33 är troliga nedskärningsobjekt. 
Varför icke-beslutens inverkan är av intresse för sannolikheten av att 
välfärdsprogrammet görs till föremål för nedskärningar genom mörkning. 
Likt icke-besluten menar Lindbom att en svag(a) klientorganisation(er) ökar 
sannolikheten för nedskärningar vi mörkning.34 Pierson menar också att starka 
klientorganisationer knyter till sig de medborgare som drabbas av nedskärningarna 
och agerar dels informationsspridare, dels organiserar de väljare i syfte att straffa 
politiker för sina nedskärningar.35 När dessa klientorganisationer, eller nätverk som 
de också benämns, lyckas stoppar dessa sammanslutningar radikala nedskärningar. 
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De är också enligt Pierson väl lämpade att stå upp för välfärdsprogrammen och 
välfärdsstatens bevarande.36 Därför säger klientorganisationernas styrka mycket om 
sannolikheten för att ett välfärdsprogram ska utsättas för nedskärningar genom 
mörkning som strategi. 
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3 Empiriskt fall 
I detta kapitel kommer det empiriska fallet, resursurholkning av högre utbildning i 
Sverige, att diskuteras. Kapitlet är konstruerat på ett sådant vis att det ska kunna 
svara upp emot de faktorer som presenteras i 2.3 Kodschema.  
 
3.1 Motivering av fall 
Utgångpunkten för valet av fall har skett främst på basis av struktureringen av 
resurstilldelningssystem samt dess struktur för uppräkning av tilldelning. Därför har 
det väckts ett intresse av att studera det givna fallet utifrån ett 
nedskärningsperspektiv. För att få belägg för detta kommer det empiriska materialet 
gås igenom här nedan sedan kommer systemets utformning analyseras i 5 Diskussion, 
analys och slutsats. 
3.2 Högre utbildnings resurstilldelningssystem 
Detta avsnitt fokuserar på att kartlägga hur resurstilldelningssystemet av högre 
utbildning fungerar. Därför följer här dels en genomgång av det 
resurstilldelningssystem som finns för högre utbildning dels en genomgång kring 
andra faktorer som påverkar resurstilldelningen. För att detta ska vara förståeligt tar 
denna genomgång sin utgångspunkt i de två propositioner som är styrande för hur 
systemet ser ut och fungerar idag. Dessa två är proposition 1992/93:169 Högre 
utbildning för ökad kompetens samt proposition 1992/93:1 Universitet och högskolor – Frihet 
för kvalitet.  
3.2.1 Studentpeng, studieprestation och hög kvalitet 
Det resurstilldelningssystem som regeringen föreslår innebär att ersättning 
betalas ut dels i form av en ”rörlig resurs” baserad på antalet registrerade 
studenter på respektive kurs, kallad studentpeng, dels i relation till de 
studieprestationer som studenterna uppnår. Alla universitet och högskolor 
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erhåller lika stor tilldelning för alla kurser inom samma utbildningsområde. 
Härtill kommer ett särskilt anslag i syfte att främja hög kvalitet.37 
 
Det resurstilldelningssystem som idag tillämpas, och vars grunder sammanfattas i 
citatet ovan, motiverades för att ge incitament till dels effektivitet och god 
omvårdnad av studenterna, dels till hög utbildningskvalitet. Införandet av systemet 
innebar också en hänskjutning av ansvar från staten till de enskilda lärosätena. 
Resurstilldelningssystemet som sådant ställde vid sitt införande också högre krav på 
lärosätena gällande ekonomistyrning och ekonomisk planering. Även ett ansvar för 
lokalförsörjning sköts över till lärosätena som en del av denna reform.38  
När riksdagen behandlade propositionen 1992/93:1 Universitets och högskolor – 
Frihet för kvalitet fastslog riksdagen följande tre huvuddrag för resurstilldelningen till 
den grundläggande högskoleutbildningen: 
 ”Huvuddelen av resurserna tilldelas till varje universitet och högskola 
med en per capitatilldelning upp till de antal helårsprestationer eller 
examina som anges i utbildningsuppdraget. 
 En del av anslaget till grundutbildningen fördelas på grundval av i 
förhand fastställda och kända kvalitetsindikatorer. 
 En ’rörlig resurs’ som varje aktiv student för med sig skulle kunna 
komplettera dessa former för resurstilldelning.”39 
Den per capitatilldelning som omnämns här ovan ska, enligt propositionen, läsas 
som det belopp som staten är beredda att betala för varje utbildningsplats. I 
propositionen fördelas denna ersättning i två delar, vilka är studentpengen och 
studieprestationen. Vidare förklaras det att studentpengen är det som staten betalar 
för en så kallad helårsstudent inom respektive utbildningsområde. Begreppet 
helårsstudent definieras som ”antalet för första gången registrerade eller 
fortsättningsregistrerade studenter på en kurs multiplicerat med kursens poäng 
dividerat med 40”40. För studieprestationen används begreppet helårsprestation vilket 
definieras som: ”antalet godkända studenter på en delkurs multiplicerat med 
delkursens poäng dividerat med 40”41. Den högsta samlade ersättningen för 
helårsstudenter och helårsprestationer sammantaget kallas för takbelopp.42 Värt att 
notera för att undvika förvirring är att antalet poäng förändrades i och med 2007 års 
högskolereform, vilket får konsekvenser för texten ovan. I enlighet med 
propositionen Ny värld – ny högskola ändrades det akademiska året vid svenska 
högskolor och universitet till 40 veckor där en vecka beräknas vara 1,5 
högskolepoäng. Det vill säga 60 högskolepoäng per akademiskt år, tidigare var det 40 
poäng per akademiskt år.43 Det innebär att den formel som beskrivs ovan för 
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uträkning av helårsstudenter och helårsprestationer nu divideras med 60 istället för 
40. 
Två delar i tilldelningssystemet som är viktigt att förstå är dels den 
planeringscykel som finns samt de begränsningar av helårsstudenter och 
helårsprestationer som är inbyggt i takbeloppet. Det föreslagna takbeloppet läggs 
fram i en treårsperiod, men det faktiska utbildningsuppdraget fastställs för vartdera 
budgetår efter riksdagsbehandling och sen vidare genom regleringsbrevet. 
Takbeloppet innehåller en viss flexibilitet då högsta antalet ersättningsberättigade 
helårsstudenter och helårsprestationer angivits med en viss marginal i förhållande till 
vad som faktiskt ryms inom takbeloppet. Detta ger lärosätena en viss flexibilitet, men 
det innebär också att det högsta antalet helårsstudenter och det högsta antalet 
helårsprestationer som anges i utbildningsuppdraget inte båda kan uppnås inom 
ramen för takbeloppet.44 
Den förändring som gjordes i och med 1993 års högskolereform var att 
kursernas ämnesinnehåll och inte vilken examina utbildningen eventuellt kan leda till 
ska ligga till grund för hur resurserna fördelas. Detta syns redan i citatet som inleder 
detta avsnitt där det går att läsa följande: ”Alla universitet och högskolor erhåller lika 
stor tilldelning för alla kurser inom samma utbildningsområde”45. Dessa 
utbildningsområde har stor betydelse för hur mycket resurser lärosätena får för 
respektive utbildning. I förslaget fanns det med sex stycken utbildningsområden vilka 
var: (1) humanistiskt, teologiskt, juridiskt och samhällsvetenskapligt, (2) 
naturvetenskapligt, tekniskt, farmaceutiskt och vård, (3) odontologiskt, (4) 
medicinskt, (5) undervisning samt (6) övrigt.46 Dessa var också gällande första 
budgetåret efter reformen genomfördes, från och med budgetåret 1995/96 infördes 
dock resurstilldelningssystemet fullt även för idrottsliga och konstnärliga utbildningar 
vilket gav ytterligare åtta utbildningsområden till tilldelningssystemet vilka är: (1) 
design, (2) konst, (3) musik, (4) opera, (5) teater, (6) media, (7) dans samt (8) idrott.47 
Dessa totalt 14 utbildningsområden har sedan brutits upp till 16 stycken, 
vårdområdet har blivit ett eget område och den verksamhetsförlagda utbildningen 
som tidigare inordnades under undervisningsområdet är även det ett eget område.48 
Inom varje utbildningsområde anges, som beskrivet ovan, en summa för 
helårsstudenter och en summa för helårsprestationer. Relationen mellan dess har 
förändrats. I det ursprungliga förslaget föreslog den dåvarande regeringen att 30 
procent av den totala per capitatilldelningen skulle ges för helårsstudenter, detta 
ändrades vid riksdagsbehandlingen till 40 procent. Men i samband med att anslaget 
till grundutbildning även skulle täcka lokalkostnader räknades per capitatilldelningen 
upp för att inkludera detta. Dessa resurser tillfördes till ersättningsbeloppet för 
helårsstudenter. Detta resulterade i att proportionerna mellan de två 
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ersättningsbeloppen för de flesta utbildningar blev i princip lika. Undantaget de 
medicinska och odontologiska områdena då dessa ersättningsförändringar endast 
avsåg nyttjandet av statliga lokaler, dessa områden bedriver utbildning även i lokaler 
ägda av landstingen.49 
Trots uppdelningen i utbildningsområde finns det program som inte inplaceras 
inom ett område, utan får viss tilldelning enligt ett område och viss tilldelning enligt 
ett annat. Detta aviserades redan i ursprungsförslaget där det för exempelvis 
socionomprogrammet föreslås att cirka 20 procent av kursutbudet utbetalas enligt 
per capitatilldelningen för vårdområdet.50 Systemet erbjuder också lärosätena 
flexibilitet i den mån att de själva får styra vilken kombination av kurser som ska leda 
fram till en viss examina inom ramen för respektive utbildningsuppdrag. Det viktigt 
är att det sker en klassifikation av alla kurser enligt de utbildningsområden som finns, 
detta för att redovisningen och medelsfördelningen sker enligt dessa.51 
Det var, som går att utläsa i citatet som inleder detta avsnitt, den dåvarande 
regeringens mening att rikta ett särskilt anslag som skulle främja utbildningens 
kvalitet vilket även godkändes av riksdagen. Detta skulle ha införts från och med 
budgetåret 1995/96. Detta togs dock bort i den budgetproposition som gällde för 
budgetåret 1995/96. Våren 2010 beslöt riksdagen att införa ett nytt kvalitetshöjande 
anslag i resurstilldelningssystemet, som skulle ske på grundval av de 
kvalitetsutvärderingar som genomförs av den högre utbildningen. Detta började gälla 
i och med budgetåret 2013.52 Inför budgetåret 2016 förslog regeringen att riksdagens 
beslut om resursfördelning på grundval av kvalitetsutvärderingarna inte längre ska 
vara gällande.53 Värt att notera är att det mellan förändringarna kring tilldelning på 
grundval av utbildningens kvalitet har skett ett regeringsskifte. Med anledning av att 
det kvalitetsfrämjande anslaget inte tillämpats nämnvärt, endast under en 
treårsperiod, har dess påverkan varit ytterst marginell för resurssättningen av högre 
utbildning. Därför behandlar inte uppsatsen vidare principerna för hur detta har 
skett. 
Avslutningsvis är det av vikt att förtydliga att resurstilldelningssystemet för den 
högre utbildningen innebär att ersättning från anslag på statsbudgeten inte erhålls i 
relation till de utgifter som lärosätena har i sin verksamhet, utan till de prestationer 
som genomförs av lärosätet. Den slutgiltiga ersättningen kan således fastställas först i 
samband med att det aktuella budgetåret avslutas.54 Lärosätena har dock möjlighet att 
genomföra ett anslagssparande, vilket innebär att de antingen kan föra över outnyttjat 
takbelopp eller de helårsprestationer som inte ryms inom takbeloppet till 
nästkommande budgetår. Värdet får dock högst motsvara tio procent av det aktuella 
takbeloppet.55 
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3.2.2 Uppräkning och produktivitetskrav 
Den ovannämnda per capitatilldelningen är föremål för årliga omräkningar, då med 
hänsyn dels till årets pris- och löneomräkning (hädanefter kallat PLO) dels till 
eventuella besparingar och förstärkningar. PLO består av tre olika andelar, (1) 
löneomräkning, (2) lokalkostnadsomräkning samt (3) omräkning för övriga kostnader 
för högskoleområdet. Uppgifter för dessa andelar hämtas från den senast kända 
riksredovisningen, det innebär att uppgifterna avser kostnadsandelarna för budgetåret 
två år före aktuellt budgetår. För beräkningen av det sammanvägda PLO-indexet 
används olika index för varje andel, det vill säga löneindex, hyresindex samt index för 
övriga förvaltningskostnader.56 
Löneomräkningen är samma för samtliga statliga ramanslag och har sin 
utgångspunkt i den senast konstaterade löneutvecklingen för den privata 
konkurrensutsatta sektorn med avdrag för den genomsnittliga 
produktivitetsutvecklingen under den senaste tioårsperioden för tjänstemän inom 
den privata tjänstesektorn.57 Från och med budgetåret 2014 har löneräkningen byggt 
på utvecklingen för tjänstemän inom tillverkningsindustrin, istället för totala 
löneutvecklingen i den privata konkurrenssatta sektorn.58 Denna sorts 
löneomräkningen infördes i och med budgetpropositionen för budgetåret 1994/95 
och motiverades i termer av produktivitetsökningar. I budgetpropositionen för 
1994/95 går det bland annat att läsa ”för att de statliga anställda skall kunna påräkna 
en löneutveckling i nivå med den konkurrenssatta sektorn måste även deras 
lönehöjningar motsvaras av produktivitetsförbättringar”59 och ”det väsentliga är att 
alla möjligheter som finns att öka produktiviteten tas till vara”60. Målet är således att 
likt inom industrin till viss del motsvara löneökningarna med en 
produktivitetsförbättring. Det innebär även att ett avdrag för 
produktivitetsförbättringar infördes i löneomräkningen.61 Detta avdrag innebär att 
om inte myndigheterna kan öka sin produktivitet måste en besparing genomföras. 
Denna typ av produktivitetskrav bedöms ofta vara illa lämpat för ett antal 
verksamheter, däribland utbildning.62  
Omräkning för lokalkostnaderna görs utifrån ett index som tas fram av 
Ekonomistyrningsverket. Hyresindexet räknas fram för det kommande budgetåret 
som baseras på uppgifterna om förändringar av lokalkostnader för högskolesektorn, 
vilka Ekonomistyrningsverket har i sin databas för hyreskontrakt. Prisomräkningen 
för övriga förvaltningskostnader inom staten utgår från ett index som 
Ekonomistyrningsverket årligen räknar fram. Detta index baseras på uppgifter från 
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Statistiska centralbyrån och är en sammanräkning av 15 olika kostnadsindex och 
avser den konstaterade prisutvecklingen för hela det statliga området.63 
Det kan nämnas att yrkeshögskolan inte omfattas av den PLO som beskrivs här 
ovan, utan den omfattas av ett specialindex som heter skolindex vilket styrs enligt 
förordning (1993:167) om skolindex. Detta skolindex tillämpar, till skillnad från 
PLO, inget produktivitetsavdrag. Skolindex har över tid legat 0,9 procentenheter 
över den PLO som tillämpas för universitet och högskolor.64 
3.2.3 Frånsteg från resurstilldelningssystemet 
För att göra resurstilldelningen ytterligare något komplicerat gör riksdagen frånsteg 
från de givna ramarna i tilldelningssystemet i vissa specifika fall. Systemet som 
beskrivits ovan bygger på att lärosätena själva, inom ramen för respektive angivet 
takbelopp, ansvarar för hur de disponibla intäkterna för utbildning ska fördelas 
mellan olika utbildningsområde och deras respektive kurser.65 Dessa frånsteg görs i 
statsbudgeten och styr tilldelningen till vissa specifika utbildningar. 
Som exempel på specifik tilldelning till vissa utbildningar kan bland annat hittas i 
regeringens proposition 2015/16:1 Budgetpropositionen för 2016. Där går det att läsa om 
satsningar på vissa bristyrken där regeringen specifikt föreslår att specifika satsningar ska 
göras på sju olika utbildningar med en total utbyggnad med 3 850 nybörjarplatser. 
Hur dessa fördelas mellan lärosätena förtydligas i respektive lärosätes regleringsbrev 
eller avtal.66 Detta har inte enbart förekommit i den senaste budgetpropositionen, 
utan även i tidigare. Finansieringen av dessa platser görs på tre olika sätt: (1) 
omfördelning av platser mellan lärosätena, (2) nytillskott av pengar eller (3) 
finansieringen ska täckas inom ramen för takbeloppet, vilket betyder att en intern 
omfördelning måste göras. När det finansieras via omfördelning mellan lärosäten har 
det framförallt berört en viss typ av utbildning som har gynnat ett fåtal universitet 
och resterande lärosäten har missgynnats av en sådan omfördelning. Detta har fått 
konsekvensen att grundidén om att regeringen styr långsiktigt har omkullkastats och 
att regeringen istället går in och styr det faktiska utbildningsutbudet.67 
Begreppet platser är viktigt att förklara då det egentligen inte är ett begrepp som 
längre används. Platser var något som användes innan införandet av 1993 års 
utbildningsreform, men som slutade användas i och med att lärosätena övertog 
ansvaret för sitt eget utbildningsutbud. Dock är begreppet något som fortfarande 
används i budgetpropositioner för att från regeringens sida förklara vad 
takbeloppsökningarna motsvarar i volymökningar.68 
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3.2.4 Undantag från resurstilldelningssystemet 
Resurstilldelningssystemet som idag tillämpas och som denna uppsats åsyftar att 
undersöka gäller dock inte för alla svenska lärosäten. Sveriges lantbruksuniversitet 
omfattas inte av nedan beskrivna principer, inte heller Försvarshögskolan.69 Dock 
omfattas de två stiftelsehögskolorna Chalmers tekniska högskola AB och stiftelsen 
Högskolan i Jönköping av samma principer som de statliga lärosätena. Istället för ett 
regleringsbrev finns ett avtal mellan staten och respektive stiftelse. Andra privata 
utbildningsanordnare, så som Handelshögskolan i Stockholm, beviljas årligen medel 
av riksdagen.70 
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4 Tidigare studier 
En noggrann studie (Fortsatt utbyggnad – Fortsatt urholkning) om hur resurserna för 
högre utbildningar har kunnat urholkas har genomförts av Anna Fritzell på uppdrag 
av Sveriges universitetslärarförbund. Det arbetet kommer i korthet att presenteras 
här nedan för att ge en grundlig förklaring till varför och i vilken omfattning 
resurserna har urholkats. För att göra detta krävs en genomgång av utvecklingen över 
tid. I genomgången nedan har Fritzells studier kompletterats med Håkan Westling 
med fleras debattskrift för att ge ytterligare bredd och förståelse för den gjorda 
argumentationen. 
4.1 Höjda ersättningsbelopp 
Det har skett ökningar både vad gäller ersättningsbeloppen helårsstudent och 
helårsprestation under perioden 1994/95-2011. Dessa ökningar redovisas övergripande 
här nedan. 
Under perioden 1994/95-2011 har ersättningsbeloppet helårsstudent ökat mellan 
25 och 54 procent. Den största ökningen har skett för utbildningsområdet 
humanistiskt, teologiskt, juridiskt och samhällsvetenskapligt, vilket också är det 
utbildningsområdet med lägst per capitatilldelning. Den lägsta ökningen har skett för 
utbildningsområdet övrigt, vilket innefattar journalist- och bibliotekarieutbildningar 
och praktiskt- estetiska kurser inom bland annat lärarutbildningen. Om höjningarna 
som genomfördes inför budgetåret 2012 inkluderas så har de utbildningsområdet 
med lägst ersättning ökat 67 procent jämfört med 1994/95-års ersättningsbelopp. 
Detta då särskilda kvalitetssatsningar gjorts för att stärka detta område. Sådana 
satsningar har genomförts i omgångar sedan 2002.71 Värt att notera är dock att det 
inte skett en konstant ökning av ersättningsbeloppet helårsstudent, även om det 
totalt sedan resurstilldelningssystemets införande har skett en ökning. Under 
budgetåret 2001 var till exempel ersättningen per helårsstudent för de flesta 
utbildningar något lägre än vid systemets införande.72 
Under perioden 1994/95-2011 har ersättningsbeloppet för helårsprestation ökat 
löpande med mellan 21 och 37 procent. Om samma nedslag görs som ovan vid 
budgetåret 2001 kompenserades minskningen i ersättningen per helårsstudent med 
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en marginell ökning av ersättningsbeloppet för helårsprestation, dock utan att 
motsvara storleken på minskningen.73 
Sett till den totala ökningen, 2012 inkluderat, har det utbildningsområde som 
ökat mest ökat med 38 procent. Under samma period har de utbildningsområden 
som ökat minst ökat 22 procent.74 
4.2 Besparingar, reformer och uppräkning 
I Fortsatt utbyggnad – Fortsatt urholkning gör Fritzell en sammanställning över de 
besparingar och reformer samt över hur stor PLO har varit under perioden 1994/95-
2013. Det finns dock en osäkerhet i sammanställningen då det har förekommit att 
finansieringen för nya ändamål har vägts in i den sammanvägda procentsatsen för 
PLO.75 Detta indikerar att modellen för PLO är mer komplex och justeras på andra 
grunder än på det vis systemet är utformat.  
I Fritzells sammanställning ”Besparingar, reformer och PLO under perioden 
1994/95-2011 samt 2012 och 2013” går det att se att det under merparten av åren 
har skett en positiv PLO. Otillräcklig kompensation för kårobligatoriets avskaffande 
och kostnader för antagningsverksamhet är exempel på företeelser likt de som 
beskrivs i avsnittet ovan om nya ändamål inkluderat i PLO. Relaterat till lärosätenas 
lönekostnader har lärosätena inte kompenserats för den allmänna löneavgift som 
infördes 1995. En kompensation har utgått för den höjning av avgifterna som 
genomfördes 1999 (från 4,48 till 8,04 procent), men alltså inte för själva införandet. 
Fritzell bedömer att de sänkningar som skett av löneavgiften efter 1999 har 
motsvarats av andra höjningar av de lagstadgade arbetsgivaravgifterna.76 
Fritzell konstaterar att de stora generella besparingarna som har genomförts 
under budgetåren 1995/96-1999, vilka gjordes i huvudsak för att sanera 
statsfinanserna, även har drabbat högre utbildning. Dessa besparingar har drabbat 
samtliga per capitatilldelningar, om än i olika omfattning. Dessutom gjordes en 
negativ prisomräkning under perioden 1995/96-1999 för att en minskning av 
lokalkostnaderna förutsågs. Vissa år, som till exempel 2000 och 2001, angavs inga 
besparingar, men PLO var väldigt låg. Vilket får Fritzell till att ställa frågan: ”Har 
besparingar dolts i en otillräcklig pris- och löneomräkning?”77. Reformerna som 
genomförts har i huvudsaks redan behandlats under 3.3.1 Höjda ersättningsbelopp då det 
är kvalitetsförstärkningarna, i praktiken uppräkning av per capitatilldelning för vissa 
utbildningsområden, som har genomförts av regeringar vid olika tillfällen.78 
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4.3 Kostnadsutvecklingen 
För att beräkna kostnadsutvecklingen delar Fritzell upp lärosätenas kostnader i 
samma tre kategorier som ingår i PLO: lönekostnader, lokalkostnader och övriga 
kostnader. Fördelningen 2011 var i genomsnitt för varje lärosäte (exkluderat de 
konstnärliga utbildningarna) 65 procent, 13,5 procent och 21,5 procent.79   
Lönekostnaderna som är den största andelen av kostnaderna för högre utbildning 
är den av de tre andelarna som ökat mest. I de sammanställningar som Fritzell gör 
dels av de olika komponenterna i löneuppräkningen och sedan också i 
sammanställningen av den faktiska löneökningen visar det sig att det finns stor 
diskrepans mellan vad som ersatts och det faktiska utfallet har varit. Under perioden 
1994-2011 har det kollektiva utfallet av avtalen mellan lärosätena och Saco-S 
resulterat i en ökning om minst 76,9 %. För motsvarande period har det statliga 
löneindexet ökat med 46,9 % i löpande priser. Det ska dock understrykas att avtalen 
inte är de enda skälen till ökade lönekostnader. De skatter och avgifter som är 
baserade på utbetald lön som statliga myndigheter är skyldiga att betala har också 
förändrats över åren. De indirekta lönekostnaderna uppges ha ökat med 0,3 % av 
lönekostnaden under perioden 1994-2011.80 Den totala lönekostnadsökningen har 
sammantaget varit stor för lärosätena, vilket Fritzell konstaterar på detta vis: 
 
Lärosätenas totala lönekostnadsökningar som ska täckas av per capita-
ersättningarna har enligt den metod, som speglar den genomsnittliga löneut-
vecklingen för högskoleområdet enligt slutna avtal och lagenliga skatter och 
avgifter mer än fördubblats under perioden 1994 – 2011 i och med att de 
ökat med 103,7 procent (1,769 x 1,1513 = 2,0366) i löpande priser.81 
 
Vad beträffar lokalkostnaderna som är en mindre andel av kostnaderna de totala 
kostnaderna82 har det även där skett en ökning. Detta trots den sedan tidigare 
konstaterade förutspådda minskning under ett antal år. De sammanställda 
uppgifterna från Statskontoret och Ekonomistyrningsverket för perioden 1994-2011 
visar en ökning på 31,4 procent i löpande priser. Detta är endast beräknat på 
hyreshöjningar av ett i princip oförändrat lokalbestånd och inte inkluderat om- och 
nybyggnationer eller ett utökat lokalbestånd.83 I Börjar grundbulten rosta? En debattskrift 
om grundutbildningen i högskolan nämner Håkan Westling med flera lokalkostnaderna 
som den viktigaste av ökningarna då det är något lärosätena själva till stor del inte 
kan förändra på egen hand. De menar att lärosätenas formella möjlighet att minska 
sina lokalkostnader i praktiken är begränsade. Akademiska Hus AB, som är det 
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statliga fastighetsförvaltande bolaget, redovisar god avkastning på sitt kapital, vilket 
Westling med flera menar delvis är en återföring av lärosätenas pengar till staten84 
Som nämnts under 3.3.1 Uppräkning och produktivitetskrav så sammanställs indexet 
för övriga förvaltningskostnader av Ekonomistyrningsverket och är en 
sammanslagning av femton olika index från Statistiska Centralbyrån. Under perioden 
visar sammanställningen en kostnadsökning på 23,3 procent i löpande priser.85  
Sammanvägt innebär detta att kostnaderna för högre utbildning ökat med knappt 
77 procent under perioden 1994-2011.86 Det finns således en stor diskrepans mellan 
de statliga ersättningarna och den faktiska kostnadsutvecklingen. Detta påverkar alla 
utbildningsområden, om än olika mycket. Som exempel innebär det att 2011 hade 
kostnaderna för humanistiskt, teologiskt, juridiskt och samhällsvetenskapligt 
utbildningsområde, som 2011 var det största utbildningsområdet, ökat knappt 22 
procent mer än vad ersättningen från statsmakterna gjort under perioden 1994-2011. 
För naturvetenskapligt och tekniskt område var diskrepansen 38 procent.87 
4.4 Konsekvenserna av urholkningen 
Fritzell och andra har lagt stort fokus på resursurholkningens konsekvenser och hur 
den har påverkat den högre utbildningen. Även om målet med uppsatsen inte är att 
studera konsekvenserna av nedskärningarna har det ett teoretiskt värde utifrån att det 
beskriver nedskärningens karaktär, varför beskrivs i sin korthet här nedan. 
Fritzell listar fem stycken konsekvenser som urholkningen får, konsekvenserna är 
olika i sin karaktär och därför ger vissa konsekvenser på kort sikt med andra ger det 
på lång sikt. De fem konsekvenserna är följande: (1) mindre undervisningstid per 
vecka för varje student, (2) större undervisningsgrupper, (3) mindre tid för lärarnas 
för- och efterarbete, (4) universitetslärare arbetar obetald övertid eller försummar sin 
forskning, (5) svagare löneutveckling för universitetslärare än inom andra sektorer. 
Den första konsekvensen menar Fritzell är den som är mest uppmärksammad av 
såväl studenter, deras studentkårer och av fackförbunden.88 
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5 Diskussion, analys och slutsats 
Med hjälp av den tidigare studie som Anna Fritzell har genomfört är det tydligt att en 
konstandsökningarna överstiger resursökningarna, därför kan det konstateras att 
högre utbildning drabbats av en nedskärning. Den övergripande frågan som ännu 
inte är besvarad är huruvida nedskärningarna kan förklaras med hjälp av Piersons och 
Lindbloms teorier om mörkning som nedskärningsstrategi. För att genomföra den 
analysen kommer det kodschema som tagits fram i 2.3 Kodschema att används 
tillsammans med kopplingar till det teoretiska ramverket. Avslutningsvis kommer en 
avslutande diskussion att föras.  
5.1 Kodschema 
Kodschemat består av följande fyra punkter: (1) finansieringsmodellen är komplex, 
(2) manipulation av index förekommer, (3) icke-beslut leder till ytterligare 
nedskärningar och (4) svaga klientorganisationer. Varje punkt i kodschemat kommer 
att gås igenom här nedan. 
5.1.1 Finansieringsmodellen är komplex  
Som vissas i 3.2 Högre utbildnings resurstilldelningssystem finns det två huvudspår i 
finansieringsmodellen för högre utbildning, dels hur fördelningen görs och dels hur 
den räknas upp. Det är svårt att avgöra huruvida detta system per se är komplext och 
är av svårbegriplig teknisk karaktär då det är något som är en fråga om förförståelse. 
Lindbom skriver: ”Följaktligen innebär detta att ju mer bakgrundsinformation en 
reform kräver för att vara begriplig, desto mer intransparent är den.”89 som en 
introduktion till varför hans kodschema skapats. Det citatet kommer nu agera 
utgångspunkt i förklaring till varför denna finansieringsmodell är komplex och är av 
svårbegriplig teknisk karaktär, även om citatet åsyftar välfärdsprogrammet i sin helhet 
är det av relevans även här. 
Som citatet ovan säger är informationsmängden som krävs för att begripliggöra 
något om modellens transparens och då även dess komplexibilitet och tekniska 
karaktär. Som beskrivs i 3.2.1 Studentpeng, studieprestation och hög kvalitet utgår 
finansieringen av högre utbildning från helårsprestationer och helårsstudenter (även 
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kallat per capitatilldelning) som räknas samman i ett takbelopp och som planeras i 
treårscyklar men som godkänns av riksdagen varje år. Lärosätena får dock inte betalt 
i relation till de utgifter de har utan utifrån vad faktiskt de presterar. Beroende för 
vilket område som avses är summan för per capitatilldelningen olika. Per 
capitatilldelning ska täcka samtliga kostnader som finns för utbildningen. Det sker en 
uppräkning varje enligt en modell för PLO som presenteras i 4.2 Uppräkning och 
produktivitetskrav. Den modell som används för PLO har dessutom ett inbyggt 
produktivitetskrav, något som inte återfinns i det skolindex som används för 
yrkeshögskolan till exempel. Grundbulten i systemet är att ge lärosätena 
ägandeskapet över sitt eget utbildningsutbud, något som ständigt görs avsteg ifrån. 
Som går att läsa i 4.3 Frånsteg från resurstilldelningssystemet så styr riksdagen och 
regeringen till viss del utbildningsutbudet genom att öronmärka platser. Denna 
öronmärkning kan finansieras på olika vis. Antingen så tillkommer det nya medel, en 
omfördelning görs mellan lärosätena eller så tvingas det ålagda lärosätet att göra en 
intern omfördelning inom ramen för sitt takbelopp. Dessutom som framgår i 4.2 
Besparingar, reformer och uppräkning, och som diskuteras i nästa avsnitt om manipulation 
av index, görs det även frånsteg från den modell om vad som ska vara inkluderat i 
PLO. 
Min bedömning är att systemets utformning är komplext i sig. Men det faktum 
att det görs frånsteg från det beslutade systemet och att grundförutsättningarna för 
PLO inte alltid följs anser jag pekar på att finansieringsmodellen vara komplex och av 
svårbegriplig teknisk karaktär. Detta skulle dessutom kunna liknas vid den 
beskrivning som Lindbom gör av ersättning för föräldraledighet (se 2.2.1 
Intransparenta nedskärningar) där allmänvetskapen om delar av systemet är god, i fallet 
föräldraledighet procentsatsen, medan andra delar av systemet inte är det, i fallet 
föräldraledighet vilken ”lön” det beräknas utifrån. Liknelsen till fallet resurstilldelning 
till högre utbildning kan göras som att takbeloppet ses som finansieringen medan det 
är de olika beståndsdelarna, skillnaderna mellan dem och hur de räknas upp som är 
det avgörande. För att förstå det krävs som citatet ovan säger: en hög grad av 
information. 
5.1.2 Manipulation av index förekommer 
Vad som menas med att en manipulation av index förekommer slås inte helt fast av 
Lindbom. Det som däremot slås fast är at en förändring av index som ”har en 
svårbegriplig ’teknisk’ karaktär”90 är att anse som intransparent. Det som däremot 
förekommer, vilket beskrivs i 4.2 Besparingar, reform och uppräkning är att modellen för 
de indexerade uppräkningarna som beskrivs i 3.2.2 Uppräkning och produktivitetskrav 
frångås vid upprepade tillfällen av statsmakterna. De tillägg som görs till 
uppräkningsmodellen utan faktisk kompensation innebär förändringar av index som 
är av svårbegriplig och teknisk karaktär. I dessa förändringar går det att inkludera så 
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väl de ofinansierade nysatsningarna som Fritzell beskriver i form av otillräcklig 
finansiering av avskaffandet av kårobligatoriet och antagningsverksamheten som den 
kompensation som inte utgått för införandet av löneavgiften. Dessa faktiska 
kostnadsökningar som tillkommer men som inte beräknas in i PLO är att anse som 
en manipulation av index.  
5.1.3 Icke-beslut leder till ytterligare nedskärningar 
Som blir tydligt i 4.1 En nedskärning? är högre utbildning utsatt för en 
resursurholkning och därigenom en nedskärning. Som presenteras där och som gås 
igenom mer noggrant i 3.3.3 Konstandsutvecklingen är diskrepansen mellan de faktiska 
kostnaderna och den statliga ersättningen stor. Grunden i det produktivitetsbaserade 
uppräkningssystemet som används för bland annat högre utbildning är att om det 
inte sker en effektivisering måste besparingar göras på andra sätt. Den stora 
diskrepansen mellan kostnader och ersättning gör att resurserna urholkas. Det 
innebär också att icke-beslut fortsätter urholkningen. Som presenteras i 3.3.1 Höjda 
ersättningsbelopp finns det beslut som tagits för att bromsa urholkningen inom vissa 
utbildningsområden, detta till trots överstiger kostnaderna den statliga ersättningen.  
Icke-besluten leder dels till en ytterligare urholkning som beskrivs ovan. Som 
Lindbom beskriver så gör just den konsekvensen också ett intransparent 
välfärdsområde i större utsträckning är ett troligt nedskärningsobjekt.91 
5.1.4 Svaga klientorganisationer 
Både Pierson och Lindbom framhäver klientorganisationernas roll för möjligheterna 
att kunna mörka en nedskärning. Pierson omnämner klientorganisationerna, eller 
nätverken som skapas kring ett välfärdsprogram, är de som är mest lämpade att 
försvara välfärdsstaten.92 Klientorganisationerna gör som nämnts tidigare detta 
genom att informera och samla de medborgare som har ett särskilt intresse av den 
specifika frågan.93 Lindbom diskuterar förutsättningarna för olika klientorganisationer 
att påverka politiken och mobilisera väljare och dess olika resurser.94 
Klientorganisationerna spelar alltså en stor roll för välfärdsstatens fortlevnad. 
Det är dock svårt att göra en regelrätt bedömning av hur starka eller svaga 
klientorganisationerna kopplade till högre utbildning, allenast eller sammantaget, är 
att anse svaga eller starka utan att göra en särskild undersökning på det. En sådan 
undersökning skulle behöva beröra klientorganisationernas mediala genomslag, deras 
politiska genomslag, svenska medborgares kunskaper om det specifika politiska 
spörsmålet och klientorganisationernas förmåga att mobilisera väljare. 
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Kopplat till väljarnas intresse går det att konstatera med hjälp av SOM-rapporten 
Svenska trender 1986-2014 att skol- och utbildningsfrågor är högt på dagordningen hos 
många svenska medborgare under större delen av den tidsperiod då 
resurstilldelningssystemet varit i bruk.95 Utifrån materialet är det dock svårt att 
bedöma vilken skol- eller utbildningsfråga det är som intresserar medborgarna. 
Därför går det inte heller att göra en bedömning om medborgarnas förkunskaper och 
intresse för det specifika politiska spörsmålet. Ännu mindre går det att uttala sig om 
vems förtjänst det medborgerliga intresset är. 
Pierson och Lindbom menar alltså är klientorganisationerna som genom att 
samla klienterna och där informera om den pågående nedskärningen och på så vis 
stoppa den eller se till att väljarna straffar de som bär ansvaret. Eftersom att så är 
fallet går det att ifrågasätta huruvida klientorganisationerna lyckas. Enligt det arbete 
som presenteras i 4 Tidigare studier har det konstaterat att urholkningen pågått under 
en längre tid, med det som bakgrund blir det svårt att argumentera för att 
klientorganisationerna varken har påverkat politiken eller klienterna nämnvärt.  
5.2 Avslutande diskussion 
Som Pierson beskriver mörkning bygger det på att mörka konsekvenserna av 
nedskärningen. Lindbom bidrar med att för att mörka krävs det att välfärdsområdet 
är intransparent. För att bedöma förutsättningarna för detta togs kodschemat som 
ovan är applicerat på det empiriska fallet fram. Med hjälp av det kan vi i den 
ovanförda diskussionen konstatera att nedskärningen av högre utbildning kan förstås 
genom mörkning som nedskärningsstrategi. Genom att de olika intransparenta 
beståndsdelarna av resurstilldelningssystemet har nyttjats för att genomföra 
nedskärningar. På så vis lyckas politikerna med den övergripande process som 
Pierson, Weaver och Lindbom beskriver som nödvändig efter en nedskärning: att 
undvika skuldbeläggning.  
Nedskärningen av högre utbildning följer också det mönster som Pierson 
beskriver och som förklaras i 2.1.3 En nedmontering av välfärdsstaten?. Där beskrivs att 
de nedskärningar som har gjorts oftast har resulterat i en åtstramning eller en 
”trimning” av ett befintligt välfärdsprogram snarare än att välfärdsprogrammet har 
nedmonterats.96 I 4.4 Konsekvenser av urholkningen framgår det tydligt att nedskärningen 
inte har inneburit en nedmontering av högre utbildning, utan snarare än förändring 
av kvaliteten på tjänster de erbjuder. Som exempel kan den minskade lärarledda tiden 
ses om förändring på den tjänst som välfärdsprogrammet högre utbildning erbjuder. 
Det gör att tolkningen av begreppet nedskärning som gjorts i denna uppsats även 
stödjs av det teoretiska ramverket.  
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Pierson beskriver vidare vikten av att göra en så väl kvantitativ som kvalitativ 
analys av nedskärningarna (se 2.1.3 Att mäta effekterna av nedskärning) där han nämner 
att för att kunna upptäcka nedskärning som inte är omedelbart märkbara måste även 
en kvalitativ bedömning av det aktuella välfärdsområdet göra.97 Med samma 
argument som förts kring att det snarare är en åtstramning eller ”trimning” vars 
effekter först syns på långsikt, är det därför även nu viktigt att även här använda oss 
av den kvalitativa inverkan nedskärningarna har fått på utbildningen.98 Även detta 
talar för hypotesen att ett intransparent välfärdsprogram utsätts för nedskärningar 
genom mörkningsstrategin om nedskärningar genomförs i välfärdsstaten. 
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6 Avslutning och vidare forskning 
Det måste stå klart att bara för att mörkning är ett sätt att förklara nedskärningen av 
högre utbildning i Sverige på så behöver inte det vara fallet. Inom ramen för detta 
uppsatsarbete hade det varit övermäktigt att på ett grundligt och rättvist sätt studera 
fler nedskärningsstrategier. För att testa hypotesen skulle fler fall av välfärdspolitiska 
nedskärningar kunna användas som referensram, men liksom ovan har det bedömts 
vara övermäktigt i detta arbete. 
Det saknas i denna analys en genomgång av klientorganisationernas roll, vilket 
spelar en stor roll i både Lindboms och Piersons arbete. Detta bemöts redan i 3.4 
Högre utbildnings klientorganisationer. Vidare forskning skulle behöva fokuseras på 
klientorganisationernas roll och påverkan på såväl klienterna och den faktiska 
politiken. Och i det arbetet hade framgångarna för klientorganisationerna inom 
denna sektor jämföras med klientorganisationer i andra nedskärningsdrabbade 
välfärdssektorer för att ha bäring. Kopplingar kan även göras till Lindboms idé om 
att det är lättare för en klientorganisation som representerar en grupp med ett enat 
intresse att vinna politisk mark, än ett fackförbund som behöver prioritera på ett 
annat sätt mellan sina politiska strider. Detta är intressant då klientorganisationerna 
inom högskolesektorn är formerade dels utifrån lärosätenas intressen, dels utifrån 
studentgruppen och flertalet fackförbund.  
Vidare skulle även en studie om hur styrningen av högre utbildning fungerar och 
huruvida den lever upp till de övergripande mål som sats för det styrningssystem som 
används idag. En sådan studie skulle delvis beröra det som berörts i denna uppsats, 
nämligen konsekvenserna av det nuvarande tilldelningssystemet. En sådan studie 
skulle kunna intressera sig för styrning ur ett idépolitiskt perspektiv.  
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